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1 INTRODUCAO

Cada vez mais os canais de participacio via web estao ganhando espaco na gestao publica.
Prefeituras municipais, 6rgaos publicos nacionais e estaduais ativam em seus sites nao s6 espagos
para cumprimento do que lhes imp6e a Lei da Transparéncia (Lei Federal n® 12.527/2011),
mas também criam pdginas para colher sugestoes e abrir didlogo com os usudrios dos servigos
publicos. Na teoria, expressdes como “governanca eletronica”, “democracia eletronica’,
“democracia digital”, “e-governanca”, “e-participagao”, “governo eletronico”, “orcamento
participativo digital”, entre outras, sao objeto de pesquisas, reflexées, criticas e elogios.

Com o interesse em explorar a efetividade de instrumentos de participagao democrdtica
via web, realizou-se, em 2018, uma pesquisa na regido metropolitana (RM) de Curitiba.’
Os resultados obtidos motivaram a ampliagdo do universo de pesquisa a novos recortes
territoriais, e instigaram um enfoque sobre os municipios de fronteira — objeto de andlise
em pesquisa em desenvolvimento pelo Ipea® —, uma vez que a realidade vivida a distincia
dos grandes centros evoca a inclusao digital como uma politica necessdria. Para tanto, neste
ensaio sdo resgatados os resultados da pesquisa mencionada, a0 mesmo tempo que sio
postas em discussao hipdteses sobre o que poderia se encontrar reproduzido, modificado
ou ausente se a pesquisa fosse replicada nos municipios da faixa de fronteira (FF) do pais.

Pode parecer estranha a relagio entre dois recortes tao dispares. Mas ai reside a primeira
hipétese a ser discutida: independentemente da regiao ou do recorte institucional do conjunto
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analisado — uma RM ou uma amostra de municipios da FF —, os resultados viriam a ser muito
similares. Isso porque se entende que os recursos da tecnologia da informagao alcan¢am todo
o territério, embora nao sejam disseminados com universalidade, e se impoem nos canais
de participacio direta das instancias institucionais existentes. Mesmo que nas metrépoles se
assentem os principais marcos fisicos e culturais da contemporaneidade, a expansio da fronteira
econdmica se vale cada vez mais de recursos da tecnologia que permitem a administragao
on-line das commodities em produgio e comercializacio. Tal fendmeno confirma que a
metropoliza¢io, como estdgio mais avancado da urbanizagio, é um processo que extrapola
o ambiente fisico das metrépoles e penetra todo o territério, levando consigo elementos
que demarcam a onipresenga e a simultaneidade da metrépole (Santos, 1996) em espagos
cada vez mais descontinuos e distantes.”

Além da ligagdo de ordem socioespacial, os dois recortes considerados tém sua
composicio regional regulamentada em leis federais, que dispdem também que, para a
gestao do territério para o qual foram instituidos, devem compor canais de participagao
especificos: conselhos gestores, no caso das RMs, comissdo de desenvolvimento e nicleos
colegiados, no caso da fronteira. Portanto, possuem cobertura institucional para gestao do
espago regional que pressupoem.®

Neste texto, além desta introdugao, elabora-se uma nota sobre a problematizagao e os
objetivos que nortearam a pesquisa realizada (se¢2o 2); uma sintese da abordagem teérica
sobre o tema (segao 3); as andlises decorrentes da pesquisa empirica (segao 4); além de
reflexdes quanto a problematizagio que orientou a pesquisa, conclusoes e sugestoes para
replicagio nos municipios fronteiricos (segao 5).

2 SOBRE A PESQUISA TOMADA COMO REFERENCIA

A principal constatagio que motivou a pesquisa desenvolvida na RM de Curitiba acerca
da participagio via web foi que os canais de participagdo conquistados a duras penas para
subsidiar e tornar legitima e democrdtica a gestao municipal, como os conselhos gestores,
com representagao de segmentos da sociedade e dos governos, nio vém apresentando a
participagdo esperada. Para os municipios da RM de Curitiba, muitos dos conselhos, ap6s
o afa da criagdo, tornaram-se inativos; outros persistem, e alguns nem foram instituidos,
como mostraram os dados da Pesquisa de Informacoes Basicas Municipais (Munic), realizada
pelo IBGE (2015),” que trouxe os subsidios para identificar a existéncia e compreender a
evolucio desses canais nos municipios da RM (periodos 2001 e 2012/2014). Informagoes
que também estdo disponiveis para os municipios da FE.

Todos os municipios da RM criaram sites que, bem ou mal, podem significar uma
possibilidade de didlogo com seus cidadaos. Contudo, estariam esses novos canais ampliando
e legitimando um tipo alternativo de participagao como suporte as decisoes dos conselhos?
Ou concorrendo com esses por terem formatos mais acessiveis, visto que prescindem dos
encontros com hora e lugar marcados, que dificultam a presenca de pessoas com tempo
exiguo e moradia distante? Tenderiam a se tornar um novo modo de participagao, virtual,
a distancia, individual, porém com possibilidades de agregar mais seguidores? Ou viriam
colocar em xeque a democracia participativa a partir de redes sociais, que cada vez mais

7. Indicadores que apontam esse processo foram analisados por Moura, Oliveira e Pégo (2018).

8. Ver Estatuto da Metrépole (Lei Federal ne 13.089/2015), Lei n° 6.634/1979 (Lei de Fronteira) e Decreto n® 9.961/2019.
9. Além da publicacdo que descreve a pesquisa e seus resultados mais recentes, a série dos dados est4 disponivel em:
<https:/iww?2.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2015/default.shtm>.
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se mostram meios de polariza¢io e nao de debates? Como ficaria o debate sem o calor da
discussao real, do olho no olho? Haveria o risco de o encontro nao presencial desumanizar
a discussdo e incitar a alienacao e a intolerdncia? Trariam refor¢co ou esmorecimento da
participagao democrdtica?

Outras questoes se agregaram a essas: qual o grau de manipulagio desses canais,
movidos por mobilizacdo em torno de interesses determinados? Estariam refletindo o
pensamento da maioria? Qual a legitimidade dos canais via web, posto que nio garantem
acesso democratizado, privilegiando segmentos especificos? No caso das cidades da fronteira,
haveria a disponibilidade do sinal a todos os municipios, por meio da rede fisica necessdria
para acesso a web?

Para refletir sobre essas preocupagoes, a pesquisa teve como objetivo analisar a existéncia
de canais via web e as possibilidades de amplia¢io do espago publico de participagao cidada
no processo de gestao municipal da RM de Curitiba — objetivo que se pretende reproduzir em
uma amostragem de municipios da FE Especificamente, buscou-se 7) mapear municipios que
empregam tecnologias de informagio e comunicagio que permitam canais de participa¢io na
gestao urbana, fundamentalmente representados pela presenca de sizes municipais ou de érgaos
publicos ou pdginas do Facebook; 77) verificar a correspondéncia desses canais em relagao aos
municipios que possuem conselhos de politica urbana, das cidades ou similares; 777) analisar
a distribui¢io no territério da RM de municipios que adotam esse suporte tecnoldgico;
iv) avaliar a eficdcia do uso das novas tecnologias da informacio e comunicagao (TICs) na
participacio do processo de formulagao e implementagao da politica urbana do municipio,
assim como na gestao municipal para a pratica de democracia digital; e ) considerando a
inser¢do em um territério instituido como “regido metropolitana”, identificar se e como
os sistemas em uso consideram a participa¢io do municipio na RM e abrem espago para
reflexdes e debates regionais.

Em um primeiro acesso a cada site ou pdgina do Facebook dos municipios, surgiram
novas questoes para discussio: a comunicagio publica das prefeituras pelas redes sociais
estaria se constituindo em uma nova estratégia de marketing de cidade? O que validaria a
existéncia de sites nos quais estao ausentes abas para participacio dos cidadaos na formulagao
e na implementacio de politicas puablicas? Estariam sinalizando uma influéncia muito
restrita da sociedade na tomada de decisio? Se hd uma tendéncia de captagao do esforgo
participativo para esses canais, baseado na desinformacio, como superar a subutilizagao das
potencialidades democriticas das TICs?

Para obter respostas a essas indagagoes e atender aos objetivos discriminados, realizou-se
uma coleta de dados primdrios a partir de informagoes dos sites das prefeituras dos 29
municipios da RM e das paginas do Facebook dos dezoito municipios do arranjo populacional
de Curitiba (IBGE, 2016)."° Na sequéncia, aplicaram-se questiondrios a responsédveis pela
comunicagio social desses municipios e a pesquisadores, gestores e liderancas de movimentos

10. Optou-se por considerar dois recortes de andlise: a ocupagdo continua entre o polo e municipios vizinhos, identificada
como "arranjo populacional” de Curitiba pelo IBGE (2016), e os demais municipios, totalizando os 29 que compdem a RM
de Curitiba. A escolha do arranjo populacional deve-se a que emprega uma mesma metodologia e oferece um conjunto de
informagdes disponiveis para todo o territério nacional, garantindo, portanto, comparabilidade. Os municipios do arranjo
populacional sdo: Curitiba, Almirante Tamandaré, Araucaria, Balsa Nova, Bocailva do Sul, Campina Grande do Sul, Campo
Largo, Campo Magro, Colombo, Contenda, Fazenda Rio Grande, Itaperucu, Mandirituba, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras,
Rio Branco do Sul e S&o José dos Pinhais. Os demais municipios sdo: Adrianépolis, Agudos do Sul, Campo do Tenente, Cerro
Azul, Doutor Ulysses, Lapa, Pién, Quitandinha, Rio Negro, Tijucas do Sul e Tunas do Parana.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 22 | jan.-jun. 2020 103



sociais, com prioridade na amostra a representantes ou observadores em conselhos relativos
a politica urbana dos municipios.

3 BREVE SUPORTE TEORICO

Uma questao importante na avaliacio da eficdcia dos canais via web para a gestio democrdtica
das cidades consiste em investigar se, da forma como eles se constituem, propiciam
efetivamente a participagio da popula¢io no 4mbito das decisoes piblicas governamentais.
A respeito desse aspecto ¢ importante salientar, no tocante a governanga, o distanciamento
entre iniciativas meramente voltadas s exigéncias da modernizagao da gestao publica, com
foco somente em pardmetros de eficiéncia e efetividade, e aquelas que envolvem abordagens
de cardter democridtico e emancipatério (Frey, 2007, p.138).

Na dltima década, houve diversificacao e variabilidade dos formatos de interface
socioestatal, envolvendo ouvidorias, reuniées com grupos de interesse, mesas de didlogo,
comités diversos, consultas publicas, audiéncias puablicas, conselhos, conferéncias, sites
por internet, agdes de transparéncia e atendimento ao cidadao, entre outros (Pires e Vaz,
2012). Alguns desses formatos estao previstos no Estatuto da Cidade, que dispoe sobre a
gestdo democritica como principio, tendo sua efetivagio garantida por meio da atuacio dos
conselhos gestores federais, estaduais e municipais.

Levando em conta a necessidade de ampla participacio da sociedade civil nos organismos
gestores, as TICs podem ser consideradas ferramentas essenciais para o poder publico,
particularmente no que concerne 4 prestagio de servigos e informagées a populagio,
e a0 apoio na organizagdo e na formagao de segmentos e redes sociais. Nos dois casos,
considera-se fundamental a implementa¢io desses mecanismos da democracia eletronica e
a democratizagao do acesso & comunicagio eletrdnica. Cabe considerar que esses sao apenas
ambientes tecnoldgicos a serem explorados, e hd ainda indmeras possibilidades nos meios
de comunicagio tradicionais, com potencialidades pouco consideradas (Gomes, 2005).

Entre as andlises sobre como os governos municipais e estaduais estao usando as TICs
para subsidiar a participacio dos cidaddos nos assuntos publicos, ou sobre as contribuigoes do
governo eletronico para a governanca eletronica no 4mbito do governo, uma delas sintetiza
muito bem o entendimento geral da governanca eletronica:

um processo que visa & manifestagio politica e & participagio da sociedade civil, junto ao governo,
por meios eletrdnicos, na formulagio, acompanhamento da implementagio e avaliacio das

politicas publicas, com vista ao desenvolvimento da cidadania e da democracia (Guimaries e
Medeiros, 2005, p. 6).

Experiéncias dessa ordem, comumente chamadas “e-gov”, teriam grande importancia na
interagao do governo com os cidadaos e as organizagoes da sociedade, seja pela disponibilizagao
de informagoes e servicos, seja pela possibilidade de interlocu¢ao garantida pelo potencial das
TICs para a construgio da governanga eletrénica. No caso do governo federal, nos primeiros
anos da década de 2000, um estudo apontou o estado embriondrio da e-governanga, com
pouca participagio dos cidadaos na formulagio das politicas publicas e reduzida influéncia da
sociedade civil, por meio da internet, nas decisoes que estabelecem a agenda governamental.
Quadro que resultaria da “falta de regulamentacio para a participagio social no processo
decisério por meios eletrénicos e pelo fato de a elite politica nao considerar a governanga
digital um verdadeiro instrumento para a ampla participagao da sociedade”. (Guimaraes e

Medeiros, 2005, p. 14).
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No Ambito das capitais de estados brasileiros, observou-se que os niveis de participagio
existentes eram bastante elementares, com subutilizagio das potencialidades democréticas
dessas tecnologias. E o que mostra Silva (2005, p. 465), asseverando que nio “h4 efetivas
aberturas para esta participacio do cidadao nos negécios publicos por parte desses governos
e ndo hd rupturas ou inovagées radicalmente inovadoras neste sentido.” O estudo constata
que a democracia digital praticada era baseada na informacio ou na prestagio de servigos
publicos “no formato delivery”, com clara concentragio na relagio tributdria entre cidadio
e governo. Evidencia ainda que nio hd indicios de participagao politica com o emprego
das TICs para um efetivo papel da esfera civil na decisao puiblica, que permanece na esfera
politica, sem abertura a maior interven¢io do cidadao comum; e que hd diferencas politicas
pontuais quanto ao uso das TICs entre os governos das capitais, mas prevalece um perfil de
uso bastante similar entre elas.

Nas anilises realizadas logo apés a virada do século, verificou-se que sio escassas as
consultas publicas pela internet, mesmo que sejam consideradas um excelente mecanismo
de e-governanga, de certa forma em decorréncia da auséncia de cultura participativa e
articulagio politica na sociedade. Além disso, falta uma politica efetiva de inclusao digital
no pais que, ao capacitar os cidadios para o acesso as informagées do governo, possibilitaria
fomentar a e-governanga, o exercicio da transparéncia e acompanhar a prestagio de contas,
o que tornaria os cidadaos mais criticos em relagdo a esses temas.

Jd as portas da terceira década deste século, observa-se que investimentos em e-governanga
realizados pelo governo no Brasil parecem ter contemplado os critérios utilizados para a
avaliacio das Nagoes Unidas desde 2001. A décima edicio da Pesquisa sobre Governo
Eletronico (United Nations, 2018) indica que o Brasil subiu sete posi¢oes em relacio
ao mesmo estudo de 2016, passando da posigao alta (51* colocagao no ranking) para a
muito alta nessa tltima edicio (44%). O relatério destaca em box as atividades brasileiras de
e-governanga, entre as quais as normatizadas pelo Decreto n°® 8.243/2014, que estabelece a
Politica Nacional de Participagao Social, e pelo Decreto n® 8.777/2016, referente a Politica
de Dados Abertos, do Poder Executivo federal (United Nations, 2018, p. 120). No box,
refere-se ainda, em tom elogioso, ao site www.participa.br. Dantas (2018) confirma essa
positividade, afirmando que o pais apresentou “melhora significativa na implementagao de
servigos digitais, acompanhando uma tendéncia global positiva e persistente em diregao a
niveis mais altos de desenvolvimento do governo eletrénico.”

4 RESULTADOS DA PESQUISA EMPIRICA

4.1 Insercao na web

As visitas e a exploracio dos sites das prefeituras e paginas da rede social Facebook, em especial
as abas referentes a politicas urbanas, permitiram identificar os municipios que adotam essas
ferramentas, testar a facilidade de uso dos sistemas e/ou aplicativos e a agilidade na resposta a
perguntas formuladas, simulando o acesso de cidadaos. De modo geral, os sites das prefeituras
dos municipios da RM de Curitiba nao se mostraram efetivos para promover a participagio
publica, aparentando constituirem-se mais em um atendimento 4 Lei Complementar
n°131/2009 e a Lei Federal n° 12.527/2011, que dispoem sobre os procedimentos a serem
observados pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios, com o fim de garantir a
transparéncia e o acesso a informagoes, como previsto na Constitui¢ao Federal.
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Nas visitas aos sites'' foram encontrados: alguns canais de didlogo com o cidadao
para o orgamento participativo, referentes a audiéncias publicas de consulta publica para
a Lei Or¢amentdria Anual (LOA), no site de Curitiba; participagio de audiéncia sobre a
Lei de Diretrizes Orgamentirias (LDO), sites de Quatro Barras e Campo Largo; e link
para sugestoes para a LDO, sites de Campo Largo e Pinhais. Em Campina Grande do Sul,
Piraquara, Doutor Ulysses e Cerro Azul nio hd ou nio funciona o canal direto de didlogo
com o cidadio, seja este na forma de solicitacio direta na drea de contato da prefeitura, seja
pelos canais de acesso a informagao nos sites de transparéncia publica.

Entre os municipios que integram o arranjo populacional de Curitiba, apenas a Prefeitura
de Itaperugu nio possui site (tabela 1); entre os demais municipios da RM, Doutor Ulysses
e Tunas do Parand também nio possuem. Embora dezesseis municipios tenham conselhos
de politica urbana, apenas Curitiba e Sao José dos Pinhais possuem um size especifico desse
conselho, e Piraquara, Campo Magro e Pinhais possuem no size municipal espago para
esse conselho. Nenhum desses oferece canal de acesso dos cidadaos a dtvidas, solicitagao de
informagées e contribui¢oes, tampouco disponibiliza registros de acesso aos servigos. Além
dos canais genéricos de comunicagao (ouvidoria, contatos, acesso a informacio), o tnico a
apresentar chat para informagoes gerais foi o site da Prefeitura de Curitiba. Caso nio usual
foi verificado no size municipal de Rio Branco do Sul, no qual hd um /ink de canal direto
para a pagina de Facebook do atual prefeito, intitulado “Escreva para o Prefeito”. Essa pdgina
possui maior nimero de seguidores que a pdgina de Facebook da prefeitura.

TABELA 1

Numero de municipios com recursos digitais para participacdo cidada na RM de Curitiba (2018)
Recorte espacial Curitiba ~ Arranjo populacional ~ Demais municipios da RM  Total RM de Curitiba
Conselho de Politica Urbana (2012) 1 1 4 16
Site prefeitura municipal 1 16 11 28
Site Conselho de Politica Urbana 1 4 0 5
Link do site da prefeitura para o conselho 0 4 0 4
Canais de didlogo com o cidadéo 1 13 8 22
Pagina Facebook 1 17 9 27
Link do Facebook no site da prefeitura 0 11 5 16
Links radio e TV da prefeitura 1 4 0 5

Elaboracdo das autoras.

Tragou-se um paralelo de andlise entre a rede social e os sizes municipais. A escolha
pelo Facebook se deu por ser a rede social mais usada no pais e por existir como pdgina
oficial da prefeitura em 28 dos 29 municipios da RM de Curitiba, e ter tido alimentagao
continua no perfodo analisado. Foram visitadas todas as pdginas, mas analisadas em detalhe
apenas as postagens referentes aos municipios do arranjo populacional, em um total de
380."* Comparativamente aos sites municipais, o Facebook se mostrou um canal em que as
publicacoes da prefeitura sao similares aquelas nele postadas, com abertura para comentérios.

11. Dados coletados entre 20 e 23 de julho de 2018.

12. Foram analisadas postagens do periodo de 22 de janeiro a 16 de outubro de 2018, priorizando a sequéncia das mais
recentes, que sdo dos meses de agosto, setembro e outubro. A anélise limitou-se ao contelido das postagens, sem incluir
comentarios e curtidas, porque se considera ainda inconclusivo afirmar a efetividade ou ndo das demandas manifestadas
nos comentarios e nas sessoes de avaliacdes e recomendacdes.

106 boletim regional, urbano e ambiental | 22 | jan.-jun. 2020 ipea



Virios municipios utilizam também recurso de rddio e TV da prefeitura (com gravacoes no
YouTube); na de Almirante Tamandaré hd um /ink para o jornal eletronico do municipio.

Entre os principais contetidos divulgados, de modo geral, e especialmente aqueles
relacionados as politicas de transparéncia e participa¢io popular em tomadas de decisao
das politicas e projetos publicos, constatou-se uma tipologia comum de comunicagio:
i) marketing do prefeito ou da cidade (realizacdo e inauguracio de obras; entregas de
prémios, enaltecimento de marcas da cidade etc.); i) referéncias social, cultural ou esportiva
(convites e divulgagao de festas; eventos culturais e esportivos promovidos pelas prefeituras);
iii) divulgacio de servigos (programas das prefeituras em diferenciadas dreas de politicas
publicas na forma de campanhas, informagoes de interesse publico, chamadas para licitagao
etc.); e #v) convocagio para a populagio participar de espagos ptblicos de decisio (reunides
publicas de discussao de programas e projetos, audiéncias pablicas).

Em termos da tipologia identificada, a comunicacio publica, avaliada nas paginas
selecionadas do Facebook, apresentou o seguinte resultado: das 380 postagens, 211 se
referem a divulgacao de servigos, 98 tém cardter social, cultural ou esportivo e 21 trazem
convocagoes de reunides e audiéncias publicas para a participa¢ao da populagio. Um total
de 50 postagens envolve o marketing do prefeito ou da cidade, sendo 42 postagens de
fotos de inauguragoes, recebimento de chaves de veiculos publicos, café da manha com
prefeito e premiagoes recebidas pelo prefeito; enfim, atividades com foco principal na
figura do prefeito, e ndo no programa ou na agao em si. Observou-se na série de postagens
selecionadas que a imagem do prefeito nao aparece em seis (Curitiba, Araucdria, Balsa Nova,
Bocaiuva do Sul, Colombo e Sao José dos Pinhais) das dezessete pdginas, destacando-se que
no caso de Curitiba o prefeito possui uma pdgina exclusiva. Considerou-se marketing da
cidade postagens enaltecendo locais, moradores, marcas e memorias, tendo sido encontradas
oito postagens nessa categoria.

Quanto aos contetdos voltados as atividades participativas, considerando o ano de 2018,
em paginas de Facebook de sete municipios, no foram encontradas postagens de convocagao
para audiéncias publicas. Nas demais, verificaram-se convocagoes para audiéncias publicas
diversas: apresentagiao da LOA 2019, LDO e Plano Diretor. Ainda foram identificadas, no
municipio de Quatro Barras, audiéncias publicas de relatério de contas, e junto a comunidade
Campininha, para apresentacio de projetos de investimento. Entretanto, nao hd postagens
em nenhuma das pdginas que apresentam os resultados das audiéncias. Tendo em vista a
preocupagcio em qualificar a participagio cidada, cabe destacar que, no municipio de Araucdria,
além da realizacio de trés audiéncias ptblicas em 2018, houve o desenvolvimento de um
programa de oficinas putblicas do processo de revisao do plano diretor.

Em relagao a inser¢io do municipio em um territério instituido como “regido
metropolitana’, buscou-se identificar se e como os sistemas em uso consideram a participagio
do municipio na RM e abrem espaco para reflexdes e debates regionais. Nada se constatou
na andlise que fosse oferecido para colaborar no debate regional, o que se conclui que
inexiste uma no¢io de governanca efetivamente metropolitana sistematizada. Ao contrdrio,
verifica-se uma negacdo da regionalidade na prética. Esse ¢ outro aspecto para confrontar
entre realidades distintas: como o municipio da FF se sente participe da regiao de fronteira?

4.2 Sintese do retorno dos questionarios

Complementarmente as andlises sobre conselhos e sites ou pdginas Facebook, a pesquisa
aplicou um questiondrio aos responsdveis pela manutencio desses meios de participagio
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digital de oito municipios selecionados, segundo a inser¢ao nos recortes arranjo populacional
(Curitiba, e quatro municipios) e demais municipios da RM (trés municipios). O convite
para participar da pesquisa foi feito por meio eletronico (e-mails disponibilizados ou canal
e

i” dos portais de acesso a informacgio), j4 como forma de testar o funcionamento da
comunicagio via web.

O questiondrio também foi aplicado a agentes sociais participantes, representantes de
entidades e instituigoes diretamente envolvidas na gestao da politica urbana, servidores de érgao
publico estadual na drea de apoio ao funcionamento de conselho gestor (agente 1); observadores
dos conselhos gestores em funcionamento nos municipios da RM de Curitiba, assim como
no Conselho das Cidades (Concidades), caso do Ministério Pablico do Parand (agente 2);
representantes de organizacoes sociais e da academia como membros eleitos (agente 3) no
Conselho Estadual das Cidades (Concidades-Parand) e no Conselho da Cidade de Curitiba
(Concitiba); lider de frente atuante no processo revisor do Plano Diretor de Curitiba e lider
de organizagao nao governamental (ONG) de direito a cidade e membro de sindicato de
classe (agente 4). Os agentes selecionados para a amostra foram contatados pessoalmente, e as
respostas retornaram por escrito, exceto as relativas a um dos representantes do Concidades,
que optou por responder pessoalmente, sendo, portanto, gravadas e posteriormente decupadas.
As questoes e a andlise das respostas estdao descritas a seguir.

1) Como avalia 0 uso de canais web no processo de participagdo no planejamento e
gestao dos municipios da RM de Curitiba?

Entre os agentes houve concordancia de que sao meios que oferecem grande potencial e
poderio facilitar a interagio e a participacio da populagio no planejamento e na gestao
dos municipios, assim como na avalia¢do, porém nio devem ser a Gnica nem a principal
ferramenta. Foi relatado que grande parte da populagao ainda nio utiliza esses canais como
rotina, alguns por falta de acesso a web, outros por dificuldade de navegar por esses novos
caminhos, outros ainda por encontrarem sites mal construidos, pouco amigdveis ao leigo.
Como a interlocugio nem sempre é on-line, manifestaram que paira a desconfianga de que nao
haja acolhimento as contribui¢oes ou retorno ao cidado quanto a questées encaminhadas.

De modo geral, a preocupagao de todos os agentes consultados é que, com os novos
meios, o cidaddo perca o lugar do encontro, do debate, da reuniio, e os canais web sejam
incapazes de aprimorar a qualidade da participagao cidada. Alertou-se também que eles se
constituem em meios muito mais féceis de “driblar” a participacio popular que os encontros
face a face, uma vez que sao realizados a distincia, sem argumentacio, permitindo filtros de
acolhimento e respostas padrao. Por sua vez, observou-se que os representantes dos municipios,
a respeito da mesma questdo, s3o os mais otimistas em relagio a tecnologia usada.

2) Os sites e paginas Facebook disponibilizados pelos municipios sao de ficil acesso e
ajudam a efetivar a participacio dos cidadaos?

Essa questao foi tratada sob diferentes 4ngulos. Em relaco aos sizes, ainda pouco influenciaram
para ampliar a participagdo, pois ndo permitem processos verdadeiramente transparentes
de participacio. De modo geral, os sites foram concebidos para veicular noticias oficiais e
oferecer servicos, e nio contém informacoes sistematizadas de qualidade para a participacio
cidada em planejamento e gestdo municipal. Salientou-se que os portais voltados a revisao
dos planos diretores oferecem mais material informativo — legislacdo urbanistica, estudos
e propostas —, mas nao hd um retorno do que o cidado fez com o material. Constatou-se
também que existe um site padrio do municipio, no qual o plano diretor ou apenas partes
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do produto ficam 14 hospedados. Nele, nem sempre é ficil obter a informagio e fazer
download do material. No caso dos portais da transparéncia dos municipios paranaenses, ha
um conjunto de informagées que podem ser acessadas e analisadas, mas exigem do cidadio,
dos 6rgaos colegiados e de ONGs, entre outros, um conhecimento relativo a gestao publica.

Do conjunto de criticas depreende-se que nio sé hd que se aperfeicoar os sizes, mas
também “alfabetizar” digital e tematicamente o cidadio/usudrio para que possa participar
ativamente. A compreensio critica também recai sobre o Facebook, particularmente
sobre a existéncia de respostas padrao quando se posta uma mensagem e da abordagem
superficial, sem entrar na raiz do problema. Em contrapartida, os agentes dos municipios
garantem que os sizes sao de ficil acesso: “qualquer ferramenta de busca lista o enderego
e o cidaddo consegue no menu especifico acessar diversas informacoes sobre vérios
setores da prefeitura”.

3) A participagio via web seria um componente de aperfeicoamento e ampliagio da
participagdo nos conselhos setoriais?

No tocante a essa questao houve concordincia com ressalvas. Concordou-se que o
“resultado da participagio via web podera subsidiar a atuacio de conselheiras e conselheiros,
referendando suas atuacoes ou apresentando novas demandas”, e que além de disponibilizar
materiais como atas, convocatdrias de reuniio, apresentagées ou mesmo videos de
gravagao de sessoes dos conselhos, “seria possivel a realizagao de consultas, enquetes etc.,
coordenadas pelos conselhos com a populagio, além da recepgio de propostas e temas de
pauta da comunidade (ou esclarecimentos). Evidentemente, isso demandaria um trabalho
anterior, até mesmo para conscientizar a popula¢io sobre a importincia de um conselho
de politica urbana em uma cidade, posto que a maior parte dos cidadaos pode nem saber
que ele existe” (agente 2).

Para outros agentes nio governamentais, a atuagio dos conselhos poderd ser reduzida se
mantidas as limitagoes impostas pelo formato vigente. A web poderia ampliar a participagao
“desde que o contetdo fosse disponibilizado com linguagem de ficil compreensdo, com
objetivos claros, que possibilitasse ao cidadao a anilise critica das estratégias, prioridades,
agoes concretas e recursos aplicados (...). Desta forma seria facilitada a comunicagao entre
base e representante e, portanto, garantida maior legitimidade de posicionamento” (agente 2).
Nesse sentido, foi salientado o risco de uma comunicagao direcionada ou campanha
disfarcada de consulta. Como preocupagio de que se substitua o presencial pelo digital,
um representante do meio académico em conselho afirma que “hd muito tempo, foram
se estabelecendo protocolos de relagio pessoal, no sentido presencial, de participagio nos
conselhos, de participa¢do em todas as instdncias que os conselhos abrem espago. Agora,
surge outra possibilidade de participagdo, e para ela terdo também que ser estabelecidos
protocolos” (agente 3).

Como sugestio para que a possibilidade aberta pela web se concretize, recomendou-se
agir sobre as desigualdades de conhecimento e de capacidade de interacao entre os cidadios e
as interfaces abertas mediante a “capacitacio dos conselheiros e a defini¢ao conjunta de uma
metodologia para o processo participativo dos mesmos” (agente 4). Para os representantes
dos municipios, a participa¢io via web vem sendo um componente de aperfeicoamento e
ampliagao da participacio nos conselhos setoriais. Mas admitem que nao deve ser o tnico.
Consideram “um auxiliar que estimule participagio mais efetiva, através de audiéncias e
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consultas publicas, semindrios, conferéncias e outros” ou um “componente positivo em
termos de pré-andlise de temas, de discussoes e apontamentos”.

4) Hadriscos de o uso dessas tecnologias levar a um esvaziamento dos conselhos gestores,
que passariam a existir apenas para o cumprimento de uma exigéncia legal?

Os municipios concordam que isso é possivel, particularmente “se utilizadas de forma tnica.
Mas como um suporte para discussoes preliminares, nio teria riscos”. Entre os agentes, apenas
o servidor publico em drea de apoio nao vislumbra riscos de esvaziamento dos conselhos, “pois
sdo instincias distintas de participagdo e os 6rgaos colegiados municipais-conselhos poderao
utilizar as informacdes obtidas via canais web como subsidios para sua atuacio” (agente 1).
Outros agentes foram categdricos quanto a existéncia de riscos de esvaziamento e da
participa¢ido somente para cumprir uma exigéncia legal. De acordo com um dos agentes,

as ferramentas web normalmente utilizadas para registro de opinido nio permitem tratar o
contraditério, o alinhamento (posi¢oes e propostas), o didlogo e interacio (ndo verbalizada,
inclusive). A ampliacdo e a qualidade da participagdo dependem da intencionalidade/objetivo e
clareza na utilizagio das ferramentas. As ferramentas web podem garantir ampliacio e capilaridade
de consultas ¢ devolutivas, mas é necessdria a combinagio com outros métodos e processos
presenciais: um ‘laboratdrio democratico’, como define Boaventura de Sousa Santos. A escolha
de ferramentas web deve evidenciar sua contribuicio nas vdrias etapas da politica ptblica, em
especial na devolutiva, informe de resultados, exercicio do controle social e continuidade do

processo participativo (agente 2).

H4 ainda a preocupagio de que é mais fécil fazer as coisas pela web, dado que os custos
s20 menores, bastando montar uma plataforma e criar um ambiente de aproximagio. Um dos
agentes da academia, porém, salienta que é uma aproximagao diferente:

uma aproximagio com menos compromisso, com menos envolvimento, uma aproximagio
distAncia. (...) Quando tem uma audiéncia, as pessoas vao naquele dia e hordrio. Quando vocé
faz a participagio via web, vocé dilui. (...) Se a gente tivesse uma participagdo mais fortalecida,
ai entdo poderfamos entrar em outra fase. Mas a gente ainda nio tem fortalecido o face a face.
Acho que a questao central ndo é o meio, mas a tomada de consciéncia da possibilidade de
participacio. (...) Acho que tem desdobramentos, tem protocolos e procedimentos [orientadores
¢ de confiabilidade] para essa relagdo ser frutifera via web, que sio muito diferentes e de alguma
forma mais limitadores do que uma relagio presencial. Talvez a web possa funcionar, como jd
tem funcionado, para coisas muito pontuais, mas nao para a condu¢io de um processo como

um todo (agente 3).

Reiterando a resposta de representante académico no Concidades, o observador do
Ministério Piblico salienta que “o risco jd existe e tal fendmeno se observa independentemente
da existéncia ou nao dos canais de participagio virtual e tecnologias de informagio”. Essa
posigdo torna procedente a preocupa¢io em se avaliar o funcionamento dos conselhos
atuantes no presente e nio apenas computar sua existéncia. Talvez uma involu¢io desses
nao se deva as novas tecnologias, mas a problemas de ordem intrinseca a participagao, a
correlagao de forgas, a jogos de interesse, a for¢as hegeménicas que excluem, constrangem
e desestimulam o debate amplo nas instincias existentes.
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5 CONCLUSOES SOBRE A RM DE CURITIBA E REFLEXOES PARA A FAIXA
DE FRONTEIRA

Os resultados da pesquisa realizada ativam reflexdes sobre as expectativas da participagio
politica e a transformagao da democracia, possibilitadas pelo uso de TICs. Seja a literatura
especializada, sejam os agentes sociais que responderam aos questionamentos bdsicos desta
pesquisa, o que se revela é que mesmo que exista ciéncia dos limites de participagio via web,
esses canais podem cumprir importante papel para que qualquer cidadio se informe, realize
consultas e dialogue agilmente com o poder ptiblico. Ainda com essa compreensao, enfatiza-se
a ressalva de que eles devem ser considerados um tipo a mais de subsidio a participacio, e
nao uma alternativa que substitua a participacio presencial.

Os percursos de andlise agudizaram as preocupagoes que estimularam a realizagao da
pesquisa na RM de Curitiba e sua replicagio em novos recortes territoriais. Na regiao analisada,
o mesmo deve valer para as regides a analisar, embora os canais via web se constituam em
um ambiente promissor, sio ainda acionados com limitagdes no formato dos sitios visitados
e mesmo na confiabilidade de acolhimento e retorno. Além dessas limitacoes, destaca-se a
falta de uma politica de inclusao digital para acesso igualitrio a participagio via web, que
compreenda a capacitagio para o acesso e a formagao dos cidadios para uma participagio
qualificada em termos dos contetdos oferecidos.

No que se refere ao servio de internet na regido de fronteira, embora os municipios
do arco Sul,”® ou seja, dos estados do Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, jd
experimentem beneficios oriundos do acordo celebrado entre Brasil, Argentina, Uruguai
e Paraguai, desde julho de 2019, pelo fim da cobranca de roaming internacional (Anatel,
2019), entre os do arco Central, correspondentes aos estados de Rond6nia, Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul, ainda hd casos de incompatibilidades de tarifas de servicos de telefonia
e internet, considerados servicos internacionais (Pégo ez al., 2019). Nos municipios do
arco Norte da fronteira, dos estados do Acre, Amapd, Amazonas, Pard e Roraima, ainda
se encontram alguns com instabilidade na conexao de internet e deficiéncia de servidores
para atendimento, tornando frdgeis os canais de comunicagao (Pégo e al., 2017b). Cabe
verificar e mapear essas dreas de ocorréncia para orientar politicas ptblicas que efetivamente
universalizem a possibilidade de conexao via web.

Como os meios web se caracterizam pela facilidade de contatos a distincia, permitindo
filtros de acolhimento e respostas padrao, sem os percalgos do contraditério nos debates, da
necessidade do argumento, do comprometimento na relagao olho no olho, e sem a culpa
pela omissao, pela auséncia, concluiu-se que tornam-se meios vulnerdveis a manipular a
participagao popular. A distancia, a conexio pode se dar em momentos escolhidos, somente
entre grupos de ideias com os quais se simpatiza, sem a transformagio que se conquista
pelo acesso a diferentes formas de pensamento. Aceitar o diverso tem sido cada vez mais
dificil a partir desse meio, ao contrdrio do que a principio se esperava, subsidiar uma nova
sociedade, mais informada, mais aberta a diversidade.

Dai refor¢a-se a proposicio de que a participagio presencial ainda deva ser estimulada,
uma vez que a mediagao pela tela no processo de comunicagio via web pode ter consequéncias

13. 0s arcos Norte, Central e Sul s&o recortes propostos pelo Programa para o Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (Brasil,
2005), com a finalidade de planejamento e formulagdo de politicas para a faixa de fronteiras.
14. A partir desse acordo, usudrios de servicos de telefonia mével (voz e dados) em viagem entre esses paises ndo serao
cobrados aditivamente por esses servicos, valendo o plano contratado em seu pais de origem.
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irreversiveis, como a perda do lugar do encontro, do debate e da participacio do cidadao
na decisao publica.

A oferta dos canais eletronicos de participagao faz parte do discurso de modernizagio dos
governos. No entanto, na regiao analisada, a qualidade dos sistemas/aplicativos, o contetido
oferecido, a burocracia e a demora nas respostas dos canais de didlogo, ¢ o reduzido nimero
de usudrios e seguidores evidenciam poucos avangos. Aparentemente, constituem-se apenas
em um atendimento compulsério as leis de acesso a informagio e de transparéncia. Tampouco
a obrigacio legal dos portais da transparéncia e acesso a informacao tem contribuido para
o controle social da gestao publica. A lei da transparéncia exige que o planejamento e o
or¢amento anual sejam depositados nesses portais, porém sua importincia se limita a essa
ferramenta de modernizagio administrativa. Como ir além? Como superar as limitagdes
da acessibilidade e do uso? E na fronteira, estariam os municipios atendendo as exigéncias
dessas legislacoes? Por ora fica a pergunta: para quem e para que os dados de transparéncia
estao sendo disponibilizados?

No caso dos conselhos gestores da RM de Curitiba, esses ainda nao sinalizaram uma
participagio cidada capaz de alteragoes na cultura politica existente. Porém, antes de concluir
qualquer julgamento, cabe analisar o porqué das dificuldades dessa participa¢ao na forma
presencial e 0 quanto poderia ter sido concreta e democritica. Dificuldade em ir aos lugares
de debate? Desinteresse ou o fato de participar nao ser prioridade na vida das pessoas? Falta de
informacoes, de decodificagao e explica¢io dos contetidos de temas? Em audiéncias publicas,
que também parecem corresponder apenas ao cumprimento da lei, a participac¢io nio estaria
sendo limitada por conta dos materiais disponibilizados, e sem a publicagao das criticas e
contribui¢ées, tampouco dos itens incorporados nos resultados advindos dessa participagao?

Em rela¢io aos municipios da fronteira, foram observadas a ciéncia da necessidade da
participagao e um reclamo quanto a intermiténcia do funcionamento dos canais presenciais
de participagao (Pégo ez al., 2017a). A conclusio é que, antes de se considerar a obsolescéncia
dos canais presenciais de discussio e de uma entrega aos canais digitais, hd uma necessidade
urgente de seu aprimoramento. Esses poderiam ser canais mais amigdveis ao didlogo e abertos
a processos de formagio para uma participagio mais qualificada nos féruns colegiados, nas
audiéncias puablicas e em outras atividades de consulta popular, inclusive naquelas via web.

O encaminhamento do questiondrio aos responséveis pela comunicacio dos municipios
na RM, a titulo de prova, pelos meios disponiveis nos sizes municipais, mostrou tanto
a inoperancia desses canais, exigindo um segundo contato, este telefénico, quanto a
desconexao dos profissionais de comunicagio com a esséncia da governanga participativa.
Analisadas as respostas que retornaram, as falas indicam claramente partir de profissionais
de instrumentalizagao do processo, com indicios de que nio se encontram necessariamente
capacitados quanto a importincia dos canais de comunicagao do municipio para a realizagao
da democracia participativa.

Dessa forma, mesmo que existam meios via web, nio se pode dizer que eles garantam
participagdo, a comegar porque nao parece que se constitufram como canais de interesse
dos 6rgaos publicos e mecanismos criados para a governanca participativa; ao contrério,
raramente sio demandados pelos conselhos como ferramentas de trabalho. Aparentam
servir mais como veiculos a servico de estratégias de marketing urbano, promocio politica
e exposicao de informagdes, nem sempre apreendidas pelo cidadao.
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Ainda ¢ cedo, portanto, para concluir se a sociedade e os gestores vém explorando
adequadamente esses meios e se o uso das TICs representaria a possibilidade de consolidagao
de um novo canal de democracia direta. Se assim for, com a centralidade que as redes
sociais e os canais via web vém assumindo, questiona-se se a sociedade estd preparada para
utilizar com responsabilidade a autonomia e a liberdade de expressao permitida por eles.
Na cartilha publicada pelo Coletivo Pré-Democracia nas elei¢oes de 2018 (Cartilha, 2018),
ficou patente o reconhecimento de que muitos eleitores, com baixo grau de politizacio, sao
incapazes de separar os discursos dos interesses que se ocultam por trds deles, e até mesmo
os fatos das recorrentes fake news. Sendo assim, que beneficios as TICs trariam a uma
sociedade despolitizada?

Uma forma de compreender melhor qual é o ptblico que se manifesta nos sites e em
redes sociais, entre as contribuicoes recebidas da pesquisa na RM de Curitiba, destaca-se
a sugestao de representante da academia em conselho. A proposta envolve a elaboragao de
pesquisas aos sites e acesso 4 informagao sobre consultas existentes e processos participativos
com a finalidade de andlise do perfil das pessoas que interagem.

Seriam novos participantes ou as mesmas pessoas que jd participam das demandas presenciais?
[Ou seja], o publico que participa, presencialmente, atendendo as demandas, indo as reunides,
¢ 0 mesmo que se transfere para esse canal via web, ou é outro publico, talvez menos politizado,
talvez que nio queira se expor, que preﬁra ficar a distAncia? Isso permitiria saber se h4d uma
mudanca de perfil, uma nova possibilidade, um outro participante, ou se apenas estio mudando
as formas de participacio das mesmas pessoas que participavam. (...) Porque é muito mais fécil
atender a uma demanda via web do que ir a uma reunio. Vocé nao tem o enfrentamento, nio

tem a defesa de argumentos. Vocé postou ali e foi (agente 3).

O cendrio retratado conduz a reflexao de que uma replicagao do estudo para os municipios
da faixa de fronteira poderd sinalizar com novos contornos os aspectos destacados dos
resultados da pesquisa na RM de Curitiba, particularmente pela importincia dos processos
de participacio nos 6rgios colegiados dos municipios da fronteira. Poderiam revelar se hd
evidéncias em relacio a resisténcia dos gestores em conceber a participagao como necessaria
e decisiva para a implantagio de planos e projetos e dariam mais consisténcia a concepgio
acerca do local de encontro e debate face a face para a decisao publica, que é um dos problemas
apontados pelos povos das fronteiras, que ji reclamam justamente sua exclusio no processo
decisério e a manipulagio das decisoes, mesmo nao sendo elas tomadas em uma instincia

digital (Pégo ez al., 2017a).

Ampliar a pesquisa poderd iluminar a necessidade de se pensar uma nova abordagem
sobre o significado da tao reivindicada inclusio digital pela sociedade, que ultrapasse o
ambito da participagdo via web, visto que as possibilidades abertas pelas transformagoes no
uso de dados e conectividade a partir de simples aparelhos, entre eles o smartphone, exigem
que essas tecnologias ao alcance das mios se facam acompanhar de uma devida orientagao
e capacitagio da sociedade para seu uso construtivo e emancipatério. E poderd mostrar
as diferencas e as repetigoes nos impactos que o avango tecnoldgico produz no territério
nacional, gerando impulsos comuns de expectativas e frustragoes quanto aos resultados
esperados, seja na metrépole, seja nas regides de fronteira.
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